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論資排輩還是工作表現？年資因素對

於我國公務人員績效考評影響之研究* 
 

陳敦源、蘇孔志、簡鈺珒、陳序廷∗∗ 

《摘要》 

考績制度的運作困境和改革方向，近年來引起實務界和學術界

熱烈的討論與爭辯。其中最為人所訾議的，就是考績制度的運作根

本與績效管理精神相違，反而「論資排輩」才是公務人員績效考評

的決定因素。然而卻沒有相關研究同時處理考績制度運作的實證面

與規範面問題。有鑑於此，本文將要回答以下幾個核心的問題，包

括年資因素（norm of seniority）是否為影響考評的重要因素？年資

因素是否應該作為考評指標？以及年資因素為何會演變為考評的替

代標準（proxy standard）。 

在實證面上，本研究主要運用訪談法和統計分析法，探討過去

八十四年至九十七年間中央政府公務人員的考績等次與年資相關因

素（包括新進與否、服務年資、官等及職等）的關連性，研究證實
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年資確為影響考績的重要變數。接著，本研究從政府績效環境的本

質、考核者有限理性的決策能力以及受考核者存有代際正義觀點等

三面向，探討長官和部屬之間在考績互動上，存在不完全契約

（incomplete contract）的問題，使得兩者皆依賴年資這類非正式規

則（informal rules）作為公正考評的替代標準，於是造成公部門考

績制度運作的困境。 

至於如何建構更加公平客觀的考績制度？本研究認為，唯有透

過扭轉當前考績制度所形塑的誘因結構，也就是在未來制度設計上

強化考績資訊的「分辨」機制、建立「誘因相容」（incentive com-

patibility）且能自我執行（self-enforcing）的機制，以及建構使考核

者將代理成本內部化的制度環境，才能回應實務界亟待提升的政府

效能。 

[關鍵詞]：考績制度、年資倫理、循證途徑、非正式規則 

 
 
 

壹、前言 

依據瑞士「國際管理發展學院（International Institute for Management Develop-

ment, IMD）」二○一○年「世界競爭力年報」，在全球 58 個受評比國家中，台灣

排名第 8 名，較二○○九年進步 15 名，其中與政府部門有直接相關的「政府效

能」、「基礎建設」，分別由二○○九年的 18、23 名，進步到 6、17 名。1 但另依

                                                      
1  「國際管理發展學院」之「世界競爭力排名報告」係由四大評比項目所構成：經濟表

現、政府效能、企業效能、基礎建設。其底下各有不同的次項，包含：一、經濟表現

（16）：國內經濟（17）、國際經濟（10）、國際投資（39）、就業（25）、價格

（12）。二、政府效能（6）：財政情勢（13）、財政政策（3）、法規及政府體制

（14）、企業法規（24）、社會架構（19）。三、企業效能（3）：生產力及效率
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據「世界經濟論壇（World Economic Forum, WEF）」所公佈之二○一○年「全球

競爭力排名報告」，台灣在 133 個受評比國家中，排名第 13 名，較二○○九年退

步 1 名，與政府有直接相關之「政府體制」排名 35 名，雖較二○○九年進步 3

名，但仍是台灣受評比項目之倒數第一名。2 並且如同二○○九年的評比報告，企

業最感「頭大」（problematic）前兩名因素，依舊是「政策不穩定」及「政府部門

無效率」。比較二○○九、二○一○年之評比結果，政府效能仍舊是台灣在全球化

過程國家競爭優勢的主要弱點，如果政府部門之競爭力能獲得有效提升，必然有助

於台灣整體競爭力的成長。 

Becker、Huselid 與 Ulrich（2001）認為人力資源管理是提升組織競爭力的核心

關鍵，有好的人力資源，才有好的目標、願景執行能力。為提昇施政能力及文官素

質與效能，考試院於二○○九年一月組成「文官制度興革規劃小組」，廣徵實務界

及學術界之意見，以「再造國家新文官」為目標，提出「文官制度興革規劃方案」

（考試院，2009）。該規劃方案由六大建議案所構成，分別為「建基公務倫理，型

塑優質文化」、「統整文官法制，活化管理體系」、「精進考選功能，積極為國舉

才」、「健全培訓體制，強化高階文官」、「落實績效管理，提昇文官效能」、

「改善俸給退撫，發揮給養功能」。近來引發各界關注之考績制度改革，即為「落

實績效管理，提昇文官效能」建議案之具體興革事項。 

考證我國歷史，自古代官制即有考績之設計。首見於典籍者，為尚書舜典所

載：「三載考績，三考黜陟幽明，庶績咸熙」（吳泰成，1996：9），可知文官系

統之獎優汰劣，決定去留，皆依考績為依據。民國之後，於十八年十一月四日正式

                                                                                                                                                  
（5）、勞動市場（11）、金融（7）、經營管理（4）、行為態度與價值觀（5）。四、

基礎建設（17）：基本建設（21）、技術建設（5）、科學建設（5）、醫療與環境

（24）、教育（23）。以上括弧內之數字為台灣之排名。資料來源為「國際管理發展學

院」網站（International Institute for Management Development, 2010）。 
2  「世界經濟論壇」之「全球競爭力排名報告」係由三大評比項目所構成：基本需要、效

率增強、創新因素。其底下各有不同的次項，包含：一、基本需要（19）：政府體制

（35）、基礎建設（16）、總體經濟穩定（20）、健康與初等教育（11）。二、效率增

強（16）：高等教育與訓練（11）、商品市場效率（15）、勞動市場效率（34）、金融

市場成熟度（35）、技術準備度（20）、市場規模（17）。三、創新因素（7）：企業成

熟度（13）、創新（7）。而「政府體制」項下共有 19 個評比指標。以上括弧內之數字

為台灣之排名。資料來源為世界經濟論壇網站（World Economic Forum, 2010）。 
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公布「考績法」，因當時公務員之任用制度尚未確立，故並未施行。至二十二年三

月「公務人員任用法」公布後，於二十四年七月十六日公布「公務員考績法」，將

考績項目分為工作、學識、操行三項。現行「公務人員考績法」係為七十五年七月

十一日為因應新人事制度所制定公布，之後也歷經了數次修正，九十九年考試院再

次啟動公務人員考績法的修正，因應外在環境之變遷。制度修正本為民主國家運作

之常，細究此次考績制度變革之所以引發各界關注，主要在於考試院所提出之修正

案明訂各考績等次之比例限制，並增訂累積三次丙等即須被資遣或退休之退場機制

（考試院，2010）。 

就組織層面而言，考績制度具有導引員工行為之作用，透過評估及獎勵的過

程，使員工回應組織所期待的行為，並依此決定組織獎勵資源的配置。因此，無論

是獎懲或是訓練，其著眼點皆在於「未來」。如果考績結果無法詳實反映員工的實

際表現，組織所損失的不僅僅是獎懲成本，更嚴重的將造成組織長期運作的失衡。

因此西方績效管理理論，均強調考績制度發展性功能對於組織運作的重要。就受考

核者層面而言，考核者若缺乏客觀資訊收集能力，僅憑藉著主觀認定，必然容易產

生偏誤，不僅無助於提升士氣，甚而容易衍生受考核者間的勾心鬥角、小團體林立

的情形（林水波，1989）。受考核者對於考績制度的觀感亦影響著考績制度是否能

夠發揮效用，觀感的形成如同組織文化一般，為長期累積的過程，其取決於受考核

者對於考績制度的熟悉情形、考績過程的參與，及考績結果是否反映其實際工作表

現及是否有助於受考核者未來的成長（Dipboye & de Pontbriand, 1981; Greenberg, 

1986; Robert, 1995）。 

制度變革並非是萬靈丹，除非能證明制度改革之後，解決了原先制度所無法解

決的問題，並且必須將所處情境因素考量在內，而不是貿然引用外國的經驗

（Meyer & Rowan, 1997）。「功績制」與「永業制」為構成文官制度之兩大主要支

柱：功績制之核心精神在於人事管理均以才能與成就取向為主，永業制則是透過給

予文官身分、福利之保障，確保其能依循功績制等專業精神之要求，執行職務，免

受政治力量之干預（許南雄，2009：17）。據此，任何人事制度的推動與執行，均

受到功績制與永業制價值之影響。 

考試院推動考績法修正草案的核心思維在於「落實績效管理、提昇文官效

能」，然而檢視外界對於考績法修正草案的質疑，多為新制度通過後恐將導致新進
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人員成為丙等的「儲備人選」，也將造成公務員不敢隨便調動單位，公務部門結構

更加僵化，亦即永業制下所產生的「負作用」。因此，當考試院基於提升國家競爭

力之需要，採取「前瞻性」的績效管理思維，提出「公務人員考績法」修正草案之

際，亦須採取「回顧式」思維，探討年資因素是否對考績過程造成影響，以檢視外

界質疑「年資倫理」究為普遍現象，抑或只是個案而已。為避免陷入過於規範式、

理論式之探討，本研究透過「循證途徑」（evidence-based approach；陳敦源、呂佳

螢，2009），藉由檢視銓敘部八十四年至九十七年之人事統計資料，分析「年資倫

理」對於我國考績制度運作的實證影響。 

本研究首先將從理論和法規層面探討公部門為何採用年資倫理因素作為獎勵分

配的依據，其次，在實證分析上使用銓敘部的人事資料，驗證年資倫理是否對考績

評定具有影響；第三，從實證分析進入規範面的討論，亦即年資倫理是否應該作為

打考績的一項重要指標？最後，則是針對考績制度的誘因結構進行分析，提出具有

循證基礎的政策建議。 

貳、年資倫理作為獎勵分配依據的理論與法規探討 

年資或是其他攸關年紀、任期之個人特質，經常是社會系統用以區別成員的重

要因素（Montepare & Zebrowitz, 1998），組織也經常使用年資規則以進行獎賞之配

置（Rusbult, Insko, & Lin, 1995）。一般而言，薪資經常都是隨著年紀與任期而增

加，相對而言，資深員工較容易得到更多的職位（Nathan, Lubin, & Matarazzo, 1981; 

Green & Potepan, 1988）。然而觀察此次考試院推動考績法的修法過程，可以發現

基層或新進公務員出現了「資深欺負資淺」的批評，這些反彈的背後均暴露出公務

員對當前考績制度執行過程的不信任，也就是公務員考績是依循年資層級進行差異

分配的質疑。以下將進一步從「組織理論」及「法規制度」之面向分別探討，組織

為何採用「年資倫理」作為分配獎勵資源的依據。 

一、組織理論 

（一）符合社會演化的過程 

Insko 等（1980）從社會演化的過程，針對何以會有「資深制」之形成提出六
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個理由：首先，資深制的形成是很自然、順理成章的，乃是父權與子女關係的延

續；其次，透過資深制的形成，確保最有經驗者將會成為團體的領導；第三，為團

體發展過程中，必然存在之傳承關係的具體顯現；第四，反映了團體對於社會規則

熟悉度的重視；第五，對於所有成員相對公平，因為只要沒有離開這個團體，所有

的人都可以取得好處；第六，規則明顯且不容易混淆。不過他們也指出，假使對於

團體所面臨的問題，資深領導者無法提出具體有用的解決之道，其領導權威也會遭

遇到組織成員的質疑。 

（二）反映區域文化特質 

Rusbult 等（1995）認為就美國所秉持的文化價值為個人主義及重視自利，這

樣的特質使得美國人民雖然會在日常生活給予尊重資深者，但卻不會以此做為決策

依據。因此，績效管理制度容易為美國人民所普遍接受。但是東方之文化特質，會

因為資深者因為年資所累積之智慧，而在資源配置上給予優待。經由對美國與台灣

學生之比較研究，即便國家文化之不同，都存在著將「年資」作為資源配置依據的

情形，不過台灣學生採用年資作為資源配置依據的現象，的確比美國學生更為明

顯。 

（三）反映了組織文化對於「平等」的訴求 

Schein（1992）指出可以從組織文化中得知組織目標及其排序，例如組織是否

強調公平、對於員工角色的設定以及對權力分配方式的認知等等，都可以從組織文

化中窺知。Martin 和 Harder（1994）則認為「年資」同時具備平等與區別性之特

質，之所以具有區別性（differential），乃是在於個人所具備的特性並非是人人相

同的，而之所以符合平等主義（egalitarian）的假定，乃是因個人可以自由決定是否

願意久任於同一個組織，藉此累積年資獲取資深員工所能享有的權益。Fischer

（2008）透過實證調查驗證了在強調平等主義文化特質的組織，的確容易會衍生出

「年資倫理」的制度。Klingner、Nalbandian 和 Llorens（2010: 3）也指出，在強調

團體協商之人事管理政策價值系絡下，容易產生「資深制」之情形。 

（四）維繫組織之穩定 

Schein（1992）認為管理者可以透過資源、獎賞機制的分配，以告知員工哪些
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行為是被期待的。為什麼組織要使用「年資倫理」作為獎賞資源配置的依據？Katz 

和 Kahn（1978）、Insko 等（1982）認為維繫資深人力對於組織有下列的幫助：首

先，維繫既有成員，有助於降低利益分配的衝突；其次，組織希望藉由對資深員工

的鼓勵，以繼續保有他們的智慧與經驗；第三，因為資淺人員對於事務的熟悉度不

足，仍然處於不斷嘗試的過程，基於組織穩定性及規避風險的考量，因而形成獎勵

或偏好資深人員的文化，以反映組織對「穩定性」的需求。 

Tyler 和 Lind（1992）則認為，透過獎勵制度可以讓組織成員清楚地瞭解組織

的期待，藉由對資深人員的獎勵，可以換取員工對於組織的承諾與忠誠，亦即只要

員工願意長時間留下來為組織貢獻他們的知識、經驗與技能，組織就會給予一定程

度的獎勵。Montepare 和 Zebrowwitz（1998）也指出，資深員工對於組織運作流

程、法規、職掌及專業知識知之甚深，有助於組織在推動業務之際，減少相關培訓

成本的支出。因此，對組織而言，形同「家有一老，如有一寶」，資深人員可謂組

織的可貴資產。 

Fischer（2008）調查英國、美國、紐西蘭及德國如何使用「年資」（seniority）

作為其獎勵員工的依據，並以訪談不同組織員工的方式，瞭解其所屬組織是否常常

使用年資作為加薪、升遷及解雇的依據，該研究結果顯示，為避免不確定之風險，

組織往往採用「年資倫理」作為決策依據，以助於維繫或控制組織位處開放體系可

能面臨的潛在衝突。 

二、制度法規 

公部門與私部門不論在組織目標、優先次序或組織文化，均有所不同。許多公

部門，例如大學，其薪資配置係以任期與年齡作為標準（Fischer, 2008）。 

（一）相關法律對於永業制保障之影響 

「永業制」和「功績制」乃是當前文官體制的兩大主要支柱，透過這兩種制度

的運作，使文官得於執行職務之際，既能秉持專業精神、沒有後顧之憂，又能免受

政治力之脅迫、干預。永業制除了保障公務員之身分外，也有助於維繫組織穩定，

輔以福利及俸給之保障，避免公部門運作不至於受到人員快速流動之影響（許南

雄，2009）。 



‧文官制度季刊‧  第三卷第一期  民100年1月 

‧60‧ 

就我國而言，由於「服公職」之權利為憲法所規範，因此透過「公務人員保障

法」的規定，對於公務人員之身分、官職等、俸給、工作條件、管理措施均予明確

保障，除有法律之理由，不得任意剝奪。其次，「公務人員退休法」給予退休金之

保障，更加強化了我國公部門永業化的特色。再者，依據「公務人員陞遷法」的規

定，公務人員之陞遷，採「資」「績」並重、內陞與外補兼顧原則，以公開、公

平、公正方式，擇優陞任。因此，除了績效表現外，「年資」也是公務人員陞遷的

主要依據。另依據「獎章條例」規定，公教人員任職滿十年、二十年、三十年、四

十年，各可以頒給三等、二等、一等、特等之服務獎章，以表彰對於具相當服務年

資之公教人員的敬意。 

（二）受到考績獎金額度之影響 

Rothe（1949）和 Harris、Smith 和 Champagne（1995）認為，當考核結果係用

於行政性的目的，諸如加薪、陞遷，假使考核者無法確定自己是否掌握足夠的資訊

時，會傾向採取「仁慈」的態度，並且以爭議相對較小的年資標準作為考核的標

準，以避免對受考核者造成太大的衝擊。相對地，當考核者以勇於任事的態度進行

績效考核時，反而可能使自己身處不確定的風險當中，尤其是當考績結果與薪資報

償 相 連 結 時 ， 管 理 者 會 試 圖 扭 曲 考 績 結 果 以 規 避 風 險 ， 或 將 風 險 降 到 最 低

（Berman, Bowman, West, & Van Wart, 2009: 311-317)。 

施能傑（1991）認為我國考績制度最大的問題，就是將考績結果與考績獎金連

結在一起，雖然凸顯了考績制度的行政性目的，卻大大削弱了考績制度的發展性目

的，亦即單位主管寧可當個「聖誕老人」分送禮物，也不願意扮演一個真正的「裁

判」。由於現行考績獎金的發給方式，係以受考核者的俸給為基數，即使考績結果

同樣是乙等，但因受考核者官職等的差別，其實際損失卻有極大的差距。3 因此，

儘管考績制度雖有明文要求落實「同官等比較」，然而卻無法有效落實，除主要原

因在於因為年資、官職等之差異之外，以薪俸為基礎的考績獎金制度，考績乙等對

                                                      
3  舉例來說，領有主管加級之簡任十職等四級的專門委員，其薪俸為 82,270 元（41,790＋

29,080＋11,400），對照剛考上高考二級第二年之科員，其薪俸為 48,650 元（27,580＋

21,070）。當兩人同為考績乙等，專門委員損失了 41,135 元，科員則是損失了 24,325
元。如果官職等差距越大，其間數額差距也就越大。 
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於官等高、職等高或資深人員所造成的損失，遠比官等低、職等低或資淺人員的損

失來得大。 

三、年資倫理對於組織之影響 

在外在環境變動小的情況下，組織為了減少導因於內部變遷所造成的不確定

性，會傾向採取獎勵資深人員來減低流動率所造成的風險。但對於外部環境變遷快

速，組織被期待應該具有快速回應、創新能力之情況下，獎勵資深人員可能就無法

達到此種效果。不過即便如此，處於不穩定之環境下，維繫有能力的資深人員也能

夠協助組織之運作流程更為順暢。Fischer（2008）認為資深員工較具備著組織不同

運作領域及模式之經驗；對於組織的認同感較高；具有實質領導力；可以清楚地說

明工作績效之議題。因此假使將組織區分為兩塊，技術面與管理層面，技術面講究

創新，管理面可能即強調穩定性，而資深員工可以從管理面發揮對於組織之協助。 

「年資倫理」（norm of seniority）雖有助於維繫組織穩定、強化向心力、避免

流動性過大，然而當面臨變遷快速的外在環境，在人事管理層面過於重視「年資倫

理」，將會成為減緩組織競爭力及適應外部環境的阻力。以鄰近之日本為例，日本

早期也是極為重視「年資倫理」，但在後續的人事管理及薪資結構變革上，逐漸走

向以「績效」為導向（Shibata, 2000; Neo & Chen, 2007）。這種情形不只出現在亞

洲國家，就美國而言也是如此。美國在一九七八年通過了「文官改革法」（Civil 

Service Reform Act, CSRA）要求行政機關設計客觀的績效考核制度，並且將薪俸與

績效結合在一起。Nigro（1982）比較人事管理局在一九七九年及一九八一年兩次調

查，指出仍有許多公務員對於 CSRA 處於觀望的情形，反映了許多行政機關仍未貫

徹績效考核制度及績效薪俸制，該研究更發現，有超過七成的「資深文官」

（SES）對績效津貼制度的落實情形感到不滿，甚而萌生退意。因此，如果人事管

理局及各行政機關無法提出具體可行且客觀的績效考核制度，並切實貫徹績效薪

俸，將使文官對於 CSRA 失去信心。由此可見，美國早期在推動「績效管理制度」

之時，也並不順遂，而後來在 Near 和 Greenberger（1991）所做之研究中，顯示採

用績效薪資制度的確有助於提升員工對於薪資的滿意度。 

透過上述從「組織理論」、「法規制度」層面之分析，探討年資因素對於組織

獎賞決策之影響，可以發現即便「功績制」與「永業制」同為文官制度的兩大範
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疇，「年資倫理」仍是自有人類社會以來，即最常被用與區辨組織成員特質的依

據，因此自然會容易採用「年資」作為獎勵決策之依據。 

參、年資因素對於考績評定的實證分析 

一、研究方法 

（一）研究資料的範圍與篩選 

本研究所使用的考績資料，係取自銓敘部自行建置之公務人員銓審資料庫；研

究時間的範圍係自八十四年至九十七年，為期 14 個年度；研究對象則是中央政府

的一般簡薦委人員，不包括地方政府人員及相關事業單位人員。研究對象的總數在

13 萬人至 15 萬人不等（如表 1）。 

 
表 1 研究對象人數統計 

年度 人數 

84 年 136,942 

85 年 142,458 

86 年 145,182 

87 年 152,053 

88 年 155,909 

89 年 136,855 

90 年 139,856 

91 年 141,709 

92 年 142,481 

93 年 140,764 

94 年 142,425 

95 年 142,835 

96 年 142,749 

97 年 138,405 

資料來源：本研究。 
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（二）研究變數的定義 

Rothe（1949）認為在不同的情境下，績效評比與服務年資之間均可能存在著

正向、負向或是沒有具體的關連，因此相關議題之探討必須視不同的情境而定。一

般而言，「年資」係為特定機關服務的時間（Rothe, 1949），在日本企業部門，甚

至可以延伸到組織成員的年紀（Shibata, 2000）。依據我國公務人員考績法及公務

人員陞遷法之規定，考績等次乙等以上即可晉級，連續兩年甲等或一年甲等兩年乙

等以上，即可取得同官等高一職等之任用資格。由於考績丙等和丁等的比例幾乎不

超過 3%，相對而言，每年幾乎有超過 97% 以上的公務人員可以依法晉級。本研究

參考施能傑（2009）年針對我國公部門人力結構的分析，並依據銓敘部統計年報資

料表 15 之資料，整理出行政機關簡薦委公務人力結構，發現官等、職等均與年齡

呈現著正相關（見表 2）。因此，本研究所欲探討的年資因素，除了服務年資之

外，公務人員的官等及職等亦應屬之。此外，本研究亦透過重新編碼的方式，當年

度考上公職之人員（亦即去年度沒有考績）編碼為新進人員，以與現職人員有所比

較。 

本研究之考績相關資料係參考公務人員考績通知書所記載之內容而來，在獲取

銓敘部提供之公務人員銓審資料檔案之後，本研究先將檔案進行轉檔，主要之資料

欄位包括服務年資、官等、職等及考績等次等，為利於使用 SPSS 統計軟體進行分

析，其後再依照研究的目的，將原始編碼進行重新編碼，主要的統計分析方法包括

次數統計、平均數、標準差及卡方檢定等。4 

                                                      
4  原始檔案為 Excel 之 csv 格式。 



‧文官制度季刊‧  第三卷第一期  民100年1月 

‧64‧ 

表 2 行政機關簡薦委公務人力結構 

平均年齡 平均年資  
職等 2003 2005 2007 2009 2003 2005 2007 2009 

1 36.87 35.86 35.95 33.15  6.48  6.25  5.88  2.85 

2 39.48 39.86 40.68 41.54  9.37  9.53 10.17 11.31 

3 35.23 36.37 36.61 35.45  6.07  6.67  6.42  5.55 

4 38.08 38.50 39.83 40.37  9.80  9.36 10.25 10.44 

5 43.07 43.24 43.61 44.20 15.11 15.09 15.20 15.41 

6 39.13 38.01 37.89 37.22 11.98 10.82 10.25  9.19 

7 42.80 43.01 43.16 43.50 15.93 16.05 16.20 16.36 

8 45.66 45.62 45.66 45.95 18.46 18.34 18.32 18.50 

9 47.63 47.67 47.95 48.01 20.46 20.46 20.83 20.87 

10 50.41 50.47 50.97 51.20 22.83 23.09 23.61 23.86 

11 52.02 52.12 52.28 52.17 24.65 24.66 24.77 24.49 

12 53.50 54.32 54.67 54.34 25.58 26.72 26.76 26.34 

13 52.29 53.16 54.21 53.96 24.44 24.87 25.96 24.90 

14 56.14 56.85 57.83 57.15 27.10 28.14 29.38 28.33 

簡任 51.97 52.31 52.81 52.72 24.25 24.69 25.16 24.92 

薦任 43.21 43.22 43.29 43.29 16.14 16.06 16.05 15.86 

委任 40.12 40.54 40.93 41.02 11.52 11.64 11.84 11.69 

資料來源：彙整銓敘部統計年報之表 15。 

二、研究假設 

為瞭解年資因素對於考績結果之影響，本研究引用考試院委託辦理「我國考績

制度之檢視：從循證理論、正義觀點及參與管理角度檢視」研究計畫之訪談資料。

為瞭解各機關之單位主管在既有甲等比例設限之情況下，可能依循何種原則決定受

考核者之考績等次，遂針對以下人員進行訪談：行政機關之單位主管、銓敘部之單

位主管、人事行政局人員、行政機關人事主管人員、曾任考績委員會委員之非單位

主管人員。經由訪談結果得知，除了工作表現外，新進與否、服務年資、官等及職

等，均為影響公務員考績評定的因素，依此提出本研究之待驗假設： 
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H1：新進人員相較於現職人員，考列乙等的比例最高。 

H2：服務年資越短，考列乙等的比例越高。 

H3：官等越低，考列乙等的比例越高。 

H4：職等越低，考列乙等的比例越高。 

三、統計分析 

（一）歷年考績等次之分析 

八十九年銓敘部與行政院人事行政局函令，將考績甲等比例調降為最高不得超

過 75%，其政策成效為何？根據表 3 的研究發現，考績甲等比例從八十九年最高點

的 88.5% 驟降至九十年的 75.4%，降幅達 13.1%；考績乙等比例從八十九年最低點

的 11.4% 驟升至九十年的 24.5%，升幅亦達 13.1%，考績乙等之趨勢正好與考績甲

等之趨勢相反（如表 3 及圖 1）。至於考績丙等之人數歷年來都在百人上下，每年

比例大約僅有 0.1%，而考績丁等更是極為少見。本研究發現透過行政命令限縮甲等

比例的政策執行情形，確有相當成效。 

 
表 3 歷年公務人員考績等次之變化 

 84 85 86 87 88 89 90 91 92 93 94 95 96 97 

甲 87.1 87.2 87.9 88.2 88.4 88.5 75.4 75.6 75.7 76.0 75.7 76.2 76.7 77.2 

乙 12.8 12.8 12.1 11.8 11.5 11.4 24.5 24.3 24.2 24.0 24.3 23.8 23.2 22.7 

丙 0.1 0.1 0.1 0.1 0.1 0.1 0.1 0.1 0.1 0.1 0.1 0.1 0.1 0.1 

丁 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 

總數 136,942142,458 145,182152,053 155,909 136,855 139,586141,709142,481140,764142,425142,835 142,749138,405 

資料來源：本研究。 
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圖 1 歷年公務人員考績甲等及乙等之分析 

資料來源：本研究。 

（二）新進人員與考績等次分析 

關於新進人員與考績等次之關係為何？公務人員如屬當年度新進人員，亦即甫

經國家考試進入政府服務之人員，其年終考績是否受此一身分所影響？從表 4 可

知，新進人員與現職人員在當年度所獲考績甲乙等次上，確有差異，且達統計上之

顯著性，此證諸八十五年至九十七年皆然。 

從圖 2 所示，整體而言，現職人員與整體人員之考績乙等比例幾乎重疊，且新

進人員之考績乙等比例明顯高於現職人員。至於八十九年考績甲等比利限縮政策施

行前後，新進人員與現職人員之考績乙等比例差距，八十五至八十九年間，大約在

9.6% 至 12.9% 之間；至於九十年至九十七年間，則升高自 13.9% 至 27.0% 之

間。顯示甲等比例限縮政策，對於新進人員和現職人員的差異化效果顯著。 
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表 4  歷年新進人員與考績甲乙等次百分比及卡方檢定 

次數 百分比  
甲等 乙等 總數 甲等 乙等 總數 

 

現職人員 120,296 16,863 137,159 87.7 12.3 100.0
新進人員 3,871 1,301 5,172 74.8 25.2 100.085 
總數 124,167 18,164 142,331 87.2 12.8 100.0

X2=740.388 
df=1 
p<.001 

現職人員 124,498 16,543 141,041 88.3 11.7 100.0
新進人員 3,047 972 4,019 75.8 24.2 100.086 
總數 127,545 17,515 145,060 87.9 12.1 100.0

X2=571.068 
df=1 
p<.001 

現職人員 130,496 16,816 147,312 88.6 11.4 100.0
新進人員 3,556 1,058 4,614 77.1 22.9 100.087 
總數 134,052 17,874 151,926 88.2 11.8 100.0

X2=571.452 
df=1 
p<.001 

現職人員 134,695 17,095 151,790 88.7 11.3 100.0
新進人員 3,161 854 4,015 78.7 21.3 100.088 
總數 137,856 17,949 155,805 88.5 11.5 100.0

X2=384.358 
df=1 
p<.001 

現職人員 116,907 14,477 131,384 89.0 11.0 100.0
新進人員 4,270 1,106 5,376 79.4 20.6 100.089 
總數 121,177 15,583 136,760 88.6 11.4 100.0

X2=466.946 
df=1 
p<.001 

現職人員 103,518 32,839 136,357 75.9 24.1 100.0
新進人員 1,910 1,473 3,383 56.5 43.5 100.090 
總數 105,428 34,312 139,740 75.4 24.6 100.0

X2=674.684 
df=1 
p<.001 

現職人員 103,883 32,160 136,043 76.4 23.6 100.0
新進人員 3,220 2,305 5,525 58.3 41.7 100.091 
總數 107,103 34,465 141,568 75.7 24.3 100.0

X2=942.290 
df=1 
p<.001 

現職人員 105,566 32,745 138,311 76.3 23.7 100.0
新進人員 2,269 1,766 4,035 56.2 43.8 100.092 
總數 107,835 34,511 142,346 75.8 24.2 100.0

X2=861.748 
df=1 
p<.001 

現職人員 105,220 32,152 137,372 76.6 23.4 100.0
新進人員 1,702 1,586 3,288 51.8 48.2 100.093 
總數 106,922 33,738 140,660 76.0 24.0 100.0

X2=1,085.928 
df=1 
p<.001 

現職人員 105,644 32,367 138,011 76.5 23.5 100.0
新進人員 2,138 2,173 4,311 49.6 50.4 100.094 
總數 107,782 34,540 142,322 75.7 24.3 100.0

X2=1,652.434 
df=1 
p<.001 

現職人員 105,870 31,854 137,724 76.9 23.1 100.0
新進人員 2,911 2,089 5,000 58.2 41.8 100.095 
總數 108,781 33,943 142,724 76.2 23.8 100.0

X2=925.942 
df=1 
p<.001 

現職人員 107,364 31,915 139,279 77.1 22.9 100.0
新進人員 2,128 1,238 3,366 63.2 36.8 100.096 
總數 109,492 33,153 142,645 76.8 23.2 100.0

X2=354.159 
df=1 
p<.001 

現職人員 105,792 30,601 136,393 77.6 22.4 100.0
新進人員 1,042 870 1,912 54.5 45.5 100.097 
總數 106,834 31,471 138,305 77.2 22.8 100.0

X2=570.755 
df=1 
p<.001 

資料來源：本研究。 
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圖 2  歷年新進人員與現職人員考績乙等分析 

資料來源：本研究。 

 

（三）服務期間與年終考績之分析 

公務人員的服務期間，是否會影響其年終考績？從圖 3 及圖 4 可知，整體而

言，年資與考績等次的關係，年資第 0 至 3 年的人員相對於其他資深人員，年終考

績被評定為乙等的機率較高；年資 4 年至 35 年間，考績乙等比例則隨著年資漸次

遞減。 

至於考績甲等比例限縮政策對服務期間因素的影響如何？主要也是反映在年資

第 0 至 3 年之間，比較八十四年至八十九年及九十年至九十七年兩個期間，大體上

可以發現，九十年至九十七年之間考績乙等比例從 20% 跳升到 40%，也就表示新

進人員相對於現職人員，受到考績甲等比例限縮政策的衝擊較大。 



論資排輩還是工作表現？年資因素對於我國公務人員績效考評影響之研究 

‧69‧ 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 

 

 

 
圖 3 歷年公務人員服務期間與考績乙等分析 

資料來源：本研究。
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圖 4 歷年公務人員服務期間與考績乙等百分比之趨勢分析 

資料來源：本研究。 
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（四）官等與年終考績之分析 

公務人員的官等，是否會影響其年終考績？從圖 5 可知，整體而言，考績乙等

比例，委任人員最高、薦任人員次之、簡任人員最低；委任人員考績乙等比例在平

均值之上，薦任和簡任則在平均值以下。公務人員之官等對其年終考績等次之影

響，是否達統計上之顯著水準？經以卡方檢定，p 值均小於 .001，在統計上已達顯

著水準，此觀諸八十四年至九十七年皆然，亦即驗證了公務人員官等對年終考績等

次具有顯著之影響。 

至於考績甲等比例限縮政策對不同官等人員的影響如何？從圖 5 可知，經比較

該項政策施行前後（八十九年與九十年），各官等人員考績乙等比例的變化如下：

委任人員從 14.1% 驟升為 30.0%，升幅達 15.9%；薦任人員從 9.4% 升至 21.4%，

升幅亦有 12%；然而，簡任人員則從 3.8% 升至 9.6%，升幅僅有 6.3%。以上分析

發現，該項政策對於委任人員衝擊最大，薦任次之，簡任衝擊最小，此種現象使考

績制度改革招致「肥大官，瘦小吏」的質疑，弱化制度改革的正當性，未來考試院

研議將甲等比例從 75% 調降至 65% 之際，如未能針對各官等另設考績甲等上限門

檻，將難以獲得基層公務人員對於考績制度改革的支持。 
 

表 5 歷年公務人員各官等之考績等次百分比 

年度 官等 甲等 乙等 丙等 丁等 總數 卡方檢定 
委任 84.6 15.3 0.1 @ 100.0 
薦任 89.7 10.2 0.1 @ 100.0 
簡任 93.1 6.8 0.0 0.0 100.0 

84 年 

總體 87.2 12.8 0.1 @ 100.0 

n=136,942 
X2=1,588.7 
df=6 
p<.001 

委任 85.7 14.2 0.1 @ 100.0 
薦任 89.4 10.5 0.1 0.0 100.0 
簡任 96.7 3.2 0.0 0.0 100.0 

85 年 

總體 87.9 12.1 0.1 @ 100.0 

n=142,458 
X2=1,775.6 
df=6 
p<.001 

委任 85.7 14.2 0.1 @ 100.0 
薦任 89.4 10.5 0.1 0.0 100.0 
簡任 96.7 3.2 0.0 0.0 100.0 

86 年 

總體 87.9 12.1 0.1 @ 100.0 

n=145,182 
X2=1,721.1 
df=6 
p<.001 

委任 85.6 14.3 0.1 @ 100.0 
薦任 90.1 9.9 0.1 0.0 100.0 
簡任 96.5 3.5 0.1 0.0 100.0 

87 年 

總體 88.2 11.8 0.1 @ 100.0 

n=152,053 
X2(3)=1,855.2 
df=6 
p<.001 
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年度 官等 甲等 乙等 丙等 丁等 總數 卡方檢定 
委任 85.7 14.2 0.1 @ 100.0 
薦任 90.4 9.6 0.0 0.0 100.0 
簡任 96.9 3.1 0.0 0.0 100.0 

88 年 

總體 88.4 11.5 0.1 @ 100.0 

n=155,909 
X2=1,797.8 
df=6 
p<.001 

委任 85.8 14.1 0.1 0.0 100.0 
薦任 90.5 9.4 0.0 0.0 100.0 
簡任 96.2 3.8 0.0 0.0 100.0 

89 年 

總體 88.5 11.4 0.1 0.0 100.0 

n=136,855 
X2=1,567.8 
df=6 
p<.001 

委任 69.9 30.0 0.1 0.0 100.0 
薦任 78.6 21.4 0.1 @ 100.0 
簡任 90.4 9.6 0.0 0.0 100.0 

90 年 

總體 75.4 24.5 0.1 @ 100.0 

n=139,856 
X2=3,358.9 
df=6 
p<.001 

委任 70.1 29.8 0.2 0.0 100.0 
薦任 78.5 21.4 0.1 @ 100.0 
簡任 91.2 8.7 0.1 0.0 100.0 

91 年 

總體 75.6 24.3 0.1 @ 100.0 

n=141,709 
X2=3,598.3 
df=6 
p<.001 

委任 70.1 29.8 0.2 @ 100.0 
薦任 78.5 21.5 0.0 0.0 100.0 
簡任 90.9 9.0 0.0 0.0 100.0 

92 年 

總體 75.7 24.2 0.1 @ 100.0 

n=142,481 
X2=3,496.6 
df=6 
p<.001 

委任 70.2 29.7 0.1 @ 100.0 
薦任 78.6 21.3 0.0 0.0 100.0 
簡任 91.9 8.1 0.1 0.0 100.0 

93 年 

總體 76.0 24.0 0.1 @ 100.0 

n=140,764 
X2=3,538.2 
df=6 
p<.0011 

委任 69.6 30.3 0.1 @ 100.0 
薦任 78.6 21.4 0.1 0.0 100.0 
簡任 91.3 8.6 0.1 0.0 100.0 

94 年 

總體 75.7 24.3 0.1 @ 100.0 

n=142,425 
X2=3,891.7 
df=6 
p<.001 

委任 70.4 29.5 0.1 0.0 100.0 
薦任 78.5 21.4 0.1 0.0 100.0 
簡任 92.3 7.7 0.1 0.0 100.0 

95 年 

總體 76.2 23.8 0.1 0.0 100.0 

n=14,283 
X2=2,364.8 
df=6 
p<.001 

委任 70.5 29.4 0.1 @ 100.0 
薦任 79.3 20.7 0.1 0.0 100.0 
簡任 92.0 8.0 0.0 0.0 100.0 

96 年 

總體 76.7 23.2 0.1 @ 100.0 

n=142,749 
X2= 2,503.0 
df=6 
p<.001 

委任 71.0 28.8 0.1 0.0 100.0 
薦任 79.5 20.5 0.0 @ 100.0 
簡任 92.4 7.6 0.1 0.0 100.0 

97 年 

總體 77.2 22.7 0.1 @ 100.0 

n=138,405 
X2=2,360.2 
df=6 
p<.001 

註：@<.1 
資料來源：本研究。 
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圖 5 歷年公務人員各官等之考績甲等及乙等百分比分析 

資料來源：本研究。 
 

（五）職等與年終考績之分析 

承上關於公務人員官等與考績之間的分析，本研究進一步探討，同官等不同職

等，對於年終考績等次是否造成影響？ 

關於委任人員的部分，整體來看，從表 6 及圖 6 可知，委任第一職等及第三職

等，在委任乙等比例平均值以上，而委任第四職等和第五職等都在委任乙等平均值

以下，至於委任第二職等則因較不具穩定性而難以觀察出變動趨勢。不過一般而

言，委任人員的職等越低，考績乙等比例也就越高。 

至於考績甲等比例限縮政策對委任不同職等人員的影響如何？第一、該項政策

施行後，委任各職等之間乙等比例的差異變大，此可由標準差的比較得知（如表

6）；第二、於九十四年以後（含九十四年），委任乙等比例，從高至低，依序為

第一職等、第三職等、第二職等、第五職等、第四職等，如此職等排序與考績乙等

之間的關係，其中蘊含的意義為何？值得深究。 

根據施能傑（2009）針對我國公部門人力結構的研究結果，委任第一職等、第
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三職等，因有新進公務人員的進用，在趨勢上相對年齡較低，對照相關人員的考績

評定，每年乙等比例亦有呈現偏高的趨勢；至於第五職等的乙等比例高於第四職

等，可能因委任第五職等已有職等天花板效應，因之主管可能認為將第五職等人員

評定為乙等，亦不至於影響升遷，抑或是因受考評人升遷無望而表現消極，因此主

管評定為考績乙等的機率亦相對提高，而呈現出第四職等的乙等比例低於第五職等

的情形。 

 
表 6 歷年委任人員之考績乙等百分比 

 84 85 86 87 88 89 90 91 92 93 94 95 96 97 
第一職等 18.9 20.5 17.0 18.5 16.3 17.3 31.1 33.6 33.0 34.4 35.4 35.0 35.2 34.3 
第二職等 17.6 16.9 14.9 15.2 16.3 13.3 27.2 26.0 27.1 29.4 30.0 31.1 31.4 30.6 
第三職等 18.0 18.7 18.7 17.8 17.2 17.3 34.3 34.4 31.4 32.7 33.3 32.6 31.8 31.1 
第四職等 16.4 15.7 13.9 13.6 14.6 13.3 29.2 27.7 28.9 27.8 27.1 27.6 28.3 26.5 
第五職等 13.5 14.0 13.2 13.2 13.3 13.3 29.5 29.1 29.5 28.7 29.8 28.4 28.5 28.4 
平均數 15.0 15.3 14.2 14.2 14.3 14.1 30.0 29.8 29.8 29.7 30.3 29.5 29.4 28.8 
標準差 0.36 0.36 0.35 0.35 0.35 0.35 0.46 0.46 0.46 0.46 0.46 0.46 0.46 0.45 

資料來源：本研究。 
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圖 6 歷年委任人員之考績乙等百分比分析 

資料來源：本研究。 
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薦任人員的部分，整體來看，從圖 7 可知，薦任第六職等及第七職等考績乙等

的比例，在薦任乙等比例平均值以上，而薦任第八職等和第九職等都在薦任乙等平

均值以下。一般而言，職等越低，考績乙等比例也就越高。 

至於考績甲等比例限縮政策對薦任不同職等人員的影響如何？第一、該項政策

施行後，薦任各職等之間乙等比例的差異變大，此可由表 7 中標準差的比較得知。

第二、如果以薦任乙等平均值為分野，九十年之後，薦任第六、七職等與薦任第

八、九職等的乙等比例的差距拉大，並且薦任第六、七職等的乙等比例較貼近薦任

乙等平均值，而薦任第八、九職等的乙等比例則是較遠離平均值，因此對於薦任第

八、九職等的衝擊，遠不如對薦任第六、七職等的衝擊來得強烈。第三、考績甲等

比例限縮政策之執行成效，從數量上來看，確實對於薦任不同職等人員的乙等比例

均造成影響；但是從結構上來看，並未改變薦任人員不同職等的乙等考績分配模

式，甚至薦任不同職等的乙等考績分配係呈現一種穩定的、固化的模式。 

 
表 7 歷年薦任人員之考績乙等百分比 

 84 85 86 87 88 89 90 91 92 93 94 95 96 97 

第六職等 13.9 12.9 14.3 13.8 12.4 11.4 26.9 26.6 26.9 26.3 27.2 26.6 24.9 25.1 

第七職等 10.5 10.7 11.0 10.1 10.5 10.9 24.1 24.6 24.2 24.4 24.5 24.6 24.0 24.0 

第八職等 8.3 8.1 7.7 7.5 7.1 7.1 15.8 15.6 16.2 16.2 15.9 16.3 16.3 15.8 

第九職等 6.8 6.9 6.1 6.0 6.1 6.5 13.9 14.1 13.9 13.9 13.6 13.8 13.3 12.8 

平均數 10.5 10.2 10.5 9.9 9.9 9.4 21.4 21.4 21.5 21.3 21.4 21.4 20.7 20.5 

標準差 0.31 0.30 0.31 0.30 0.29 0.29 0.41 0.41 0.41 0.41 0.41 0.41 0.40 0.40 

資料來源：本研究。 
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圖 7 歷年薦任人員之考績乙等百分比分析 

資料來源：本研究。 

 
簡任人員的部分，首先本研究要指出，整體來看，簡任人員不若薦任人員，形

成有規則性的階序。（如圖 8）大體而言，簡任第十職等及第十四職等的乙等比例

最高，其次依序為第十一職等及第十二職等，乙等比例最低的則為簡任第十三職

等。 

至於自九十年起考績甲等比例限縮之後，考績甲乙等次的分配有何改變？從表

8 可知，簡任各職等之間乙等比例的差異，八十四、八十五年因為簡任十四職等乙

等比例異常的高，因而標準差大約介於 0.25~0.26 之間，由於此類人員乃文官最高

職階，其考績乃直接由政務官決定，考績乙等是否純由工作績效決定，不無疑問。

八十六年至八十九年簡任人員乙等比例則差異不大，標準差大約介於 0.17~0.19 之

間；直至考績甲等比例限縮，九十年以後（含九十年），標準差大約介於 0.26~0.30

之間，衝擊最大者，則是簡任第十職等及第十四職等，較不受衝擊的仍為簡任第十

二職等及第十三職等。 
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表 8 歷年簡任人員之考績乙等百分比 

 84 85 86 87 88 89 90 91 92 93 94 95 96 97 
第 十 職 等 6.0 5.2 4.0 3.7 3.4 4.6 10.8 9.6 10.3 9.2 10.3 7.9 8.0 7.4 
第十一職等 5.0 5.2 2.1 3.8 2.4 3.3 9.6 7.8 7.6 7.2 7.4 7.1 8.0 7.3 
第十二職等 4.1 3.3 2.6 2.9 3.5 2.4 6.6 7.7 8.4 7.1 7.4 7.7 8.0 7.3 
第十三職等 5.6 5.5 4.1 1.5 2.2 4.0 8.1 7.3 8.0 5.2 6.2 5.5 5.0 6.9 
第十四職等 32.2 33.5 4.2 2.7 3.9 5.1 10.3 10.3 10.4 9.7 8.8 10.0 8.8 10.5 

平均數 7.2 6.8 3.2 3.5 3.5 3.8 9.6 8.7 9.0 8.1 8.6 7.7 8.0 7.6 

標準差 0.26 0.25 0.18 0.18 0.17 0.19 0.30 0.28 0.29 0.27 0.28 0.27 0.27 0.26 

資料來源：本研究。 
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圖 8 歷年簡任人員之考績乙等比例分析 

資料來源：本研究。 

 

（五）小結 

針對年資因素之探討，本研究除了從受考核者之新進與否、服務期間進行分析

外，亦檢視我國公務人員考績法及公務人員陞遷法之運作特質，增加與年資因素相

關之「官等」、「職等」等研究變數。透過考試院所提供的人事資料庫，本研究經
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以統計分析，結果發現如下： 

1. 新進人員相較於現職人員，年終考績被評定為乙等的機率較高。 

2. 就服務期間而言，年資低的人員相較於年資高的人員，年終考績被評定為乙等的

機率較高。但此部分最明顯的差別係在第 0 年至第 3 年間；至於服務期間在第 3

年至第 35 年之間，年資對考績評定之影響雖並不明顯，但考績乙等有隨年資增

加而逐年遞減的趨勢。 

3. 就官等而言，官等較低的人員相對於官等較高的人員，年終考績被評定為乙等的

機率較高。此即薦任人員相對於簡任人員，年終考績被評定為乙等的機率較高；

委任人員相對於薦任人員及簡任人員，年終考績被評定為乙等的機率較高。 

4. 就同官等不同職等而言，職等較低的人相對於職等較高的人，年終考績被評定為

乙等的機率較高。本項假設在委任和薦任部分獲得證實。在委任人員部分，因有

職等天花板效應，使得委任第四職等相較於第五職等，年終考績被評定為乙等的

機率更低；至於在簡任人員部分，簡任第十四職等年終考績被評定為乙等的機率

最高，且簡任第十三職等年終考績被評定為乙等的機率最低。 

由上述驗證結果可以得知，即使我國考績制度係以受考核者之工作績效、操

行、學識、才能為考核項目，但經由統計分析卻發現新進與否、服務期間、官等、

職等等與工作績效無直接關連之因素，對於考績結果的確具有顯著影響。 

肆、議題討論與實務建議 

一、公部門考績制度運作之困境 

公務人員考績法修正草案第二條明定：「公務人員之考績，應綜覈名實、公正

公平，作準確客觀之考核， 充分發揮考績獎勵、培育、拔擢、輔導及懲處之功

能，以落實績效管理，提高行政效能及服務品質。」為達到此立法意旨，近年來政

府推動修法以使考績結果能確實反應受考評者的實際工作表現。然而，透過增列考

績等次、強化考績過程參與等制度變革真的能夠達到所預期的結果嗎？ 

Meyer 和 Rowan（1997）指出，當組織面臨問題時，總會採取制度變革的方式

來回應外部壓力，但這樣的作為多只是一種「儀式」。該研究認為，近年來積極推
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動考績制度之改革，其關鍵原因在於績效考核誤差之存在。Saal、Downey 和 Lahey

（1980）建議應該避免採取單一的考核方式，透過多種的考核方式，可以從中得到

較為完整的資訊。施能傑（1992）則認為考績謬誤之所以產生，除了考核方式之

外，考評者的能力、動機及受考者的特質，也是造成考績謬誤的可能原因。Daley

（2008）也提到，對於主管而言，有明確的考核標準雖然有助於績效考核的進行，

但更重要的是需要得到上級主管的支持。Berman 等（2009: 311-317）認為，績效考

核之所以無法確實反映員工之實際工作表現，不全然是制度設計不良，也可能是執

行績效考核者的問題，致使無法確實貫徹制度設計者的要求。 

由上述歸納可知，若要解決考績結果何以無法確實反映受考核者實際工作表現

之問題，除了進行法令修正外，更須從考績制度的結構（structure）和行動者

（actors）層次進行分析，如此方有助於釐清考績問題的全貌。以下將從「政府績

效 環 境 的 本 質 」 及 「 考 核 者 個 人 能 力 的 限 制 」 及 「 受 考 核 者 存 有 代 際 正 義

（generational justice）觀點」三個面向，探討我國公部門考績制度運作之困境，以

解釋年資因素何以作為客觀公正考評的替代標準。 

（一）政府績效環境的本質 

政治學者 Lupia（2001）認為，從資訊的角度來看，制度的功能是協助個人

「資訊處理輔助器」（informational crutches），制度的效用就是改變人際之間溝通

行為的某些面向，讓資訊的接受者會是傳送者，達到通過制度結構互換相關決策資

訊，達到控制環境產生利於自己決策結果的目的。陳敦源（2009：368-374）認為，

績效管理的作為也隱含這樣的一種目的。但是由於公部門之政策環境存在著資訊不

對等、受測者的策略回應與價格系統之不存在三個原因，導致即使有許多資訊收集

的方式，考核者卻仍舊無法有效收集足夠且正確的資訊針對受考核者進行績效考

評。 

1. 資訊的不對稱 

「委託人－代理人理論」認為，不論在公或私部門中，管理者與被管理者之間

的關係，都可以某種合約關係來界定與理解。雖然大多數的時刻，兩造之間並沒有

真正簽下白紙黑字的合約，但是管理關係當中的許多互動行為，都具有「資訊不對

稱」（information asymmetry）的性質。若從績效資訊的角度來看，公部門任何績
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效資訊的蒐集作為，管理者必須同時面對隱藏資訊與隱藏行動的問題。即便管理者

能夠分辨其中的差異，比起私部門的裁員動作，公部門因單純工作績效原因而離職

的賞罰效果仍然有限，使得公部門建構「誘因合約」績效制度的可行性大為降低，

績效指標的操作就很容易被架空，成為沒有牙的老虎。 

2. 受測者的策略回應 

透過「霍桑效應」可以得知，任何「社會工程」的活動本身，都不能自外於實

驗結果的影響因素之一，尤其是受測者的行為改變方面（Gillespie, 1993）。雖然公

部門在設定績效目標時，希望透過此過程導引受考評者產生組織期待的行為，但是

也必須考量到，針對人為績效管理指標的設計，除了指標本身必須滿足數量分析之

特性外，受考核者是否有足夠的意願釋放充分的訊息給考核者。也就是受考核者因

為效用極大化的動機，策略性地改變其行為模式，這種現象導致績效管理指標所測

得的數字無法有效反映受考評者的實際工作表現。 

3. 價格系統之不存在 

新公共管理以師法企業各項管理技術為核心，試圖藉由建構企業型政府的作

為，提升政府績效（Osborne & Gaebler, 1992: 146-155）。然而，公部門並不存在著

如市場般的價格系統，以致於公部門的績效管理機制存在著嚴重的「協調問題」

（coordination problem; Milgrom & Roberts, 1992: 25-28）。比方說，私部門的顧客

關係管理主要目的在於保持公司產品在價格系統的價值，以維持最高獲利可能，該

項工作的績效必須透過價格系統去理解。對照之下，公部門顧客導向的改革卻缺乏

類似價格系統的機制協助管理者理解其價值所在，導致政務人員或單位主管無法從

「民眾滿意度」客觀地推論政府績效。由於缺乏價格系統的引導，公部門在資訊處

理上就會顯出標準不一的狀態，使得公部門的績效管理制度設計比私部門更為複

雜。 

（二）考核者有限理性的決策能力 

Simon（1983）認為人們在作決策之時，並非是處在全知、全能之「廣博理

性」，而是受到個人能力及所掌握資訊之「有限理性」（bounded rationality）狀

態。有限理性是對人的一種現實認知，人不是上帝，並非全知、全能，管理者自己
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知道，他（她）的下屬也知道，因此考績制度的首要禁忌就是別期待考核者扮演起

上帝的角色。Migrom 和 Roberts（1992: 129）就曾如此說過： 

真實的人不是全知全能，也不能預知未來。他們無法在精確、無成本、以

及立即反映的狀態下，絲毫不差地處理複雜的問題，他們也無法完全地與

自由地和其他人溝通，他們的理性是有限的，他們自己也知道。 

如果套用在績效管理制度上，考核者之所以不願「嚴格」執行考績法之實質精

神，卻寧可當「聖誕老人」分送禮物，主要肇因於制度之下個人有限理性的問題。

考核者因為資訊成本太高以及認知心理學上發生判斷謬誤的可能，無法真正作到公

正、公平的可能，因此尋求「非正式規則」（潛規則）的人事管理行為。舉例來

說，當主管知道自己無法確實獲得部屬努力程度的績效資訊，難以作到真正的賞罰

公平，更重要的，考核者也知道受考評者也知道這一點，最好就是採取「均賞少

罰」的管理策略，讓懲罰只限於使用那些「明顯且不具爭議性」的評估項目，在降

低考核者打考績成本的前提下，維繫一個相對公平的工作環境。 

由於考核者無法扮演全知全能的上帝，為了達到個人利益極大化，亦即用最小

的成本完成考績評定的工作，考核者將發展出因應策略。考核者最仰賴的就是「明

顯而不具爭議的」訊號，對主管而言，部屬是不是新進人員、部屬的服務期間、官

等及職等等，對考核者而言，都是成本相對低廉且清晰的訊號（signals），使得年

資因素淪為公部門考核時應用最廣的「替代標準」（proxy standard）。 

（三） 受考核者存有「媳婦熬成婆」的代際正義（generational 

justice）觀點 

至於受考核者又是如何看待以年資因素作為考績評定的替代標準？首先，如果

考核者依循文官體系既有職階的差異進行考績乙等分配，這樣的分配結果往往也最

能取得部屬的「順服」（compliance），假使部屬非議此種分配模式，將有得罪長

官而不利於個人職涯發展的風險，甚或必須承受組織內部的同儕壓力。其次，年資

因素對於資淺者存在「媳婦熬成婆」所稱代際正義（generational justice）的誘因，

由於在制度上對公務人員形成永業制的保障，使得資淺者比較願意以現在的犧牲換

取未來的利益，亦即將考績評定從「一次性賽局」轉換成「重複性賽局」（iterated 

game），以回應對組織或主管的承諾（credible commitment）。因此，主管和部屬
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互動的結果，就逐漸發展成依賴非正式規則（如年資因素）作為考績評定的替代標

準。 

綜合上述分析，依照 Simon（1983）所提出的「有限理性」觀點，考績制度的

實務運作，長官與部屬之間「不確定的互動與相依」（uncertain interaction and in-

terdependence ） 所 主 導 的 關 係 ， 存 在 組 織 經 濟 學 所 提 及 的 「 不 完 全 契 約 」

（incomplete contract）的問題（如圖 9），使得考績無法透過客觀、單一的指標建

立，而是必須由考核者與受考核者共同決定。考核者往往運用較不會引起爭議的

「非正式規則」（如論資排輩）來打考績，而受考核者基於個人長遠利益的考量，

也會接受這樣的考績評定替代標準。 

然而非正式規則（潛規則）之應用，雖然避免了組織內部的爭議，卻使得現有

考績制度規定淪為形式，最後的考績結果也無法有效反映受考核者之實際表現。這

種組織慣例一旦形成，除非主管與部屬之間的認知基礎有所改變，否則沒有一方會

願意單獨離開這個已經存在著默契，也沒有一方會樂意見到對方強行離開這個默

契，導致現有公部門考績運作的困境。 

 

 

 

 

 

 

 

 
 

圖 9  考績制度潛規則使用之分析架構 

資料來源：本研究。 
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二、年資因素應該作為考績評定的標準嗎？ 

考績制度關係到組織正義下內部管理的正當性問題，其正義形象在績效管理的

風潮下，主要在於打考績的過程中組織能夠真正植基於客觀績效的呈現。然而現行

考績制度的運作仍有相當多的批評，也就是是否符合績效管理精神或具有公平正

義？ 

傳統以來，資深倫理對於組織穩定具有一定的正面功能，透過先前理論文獻可

以發現，組織之所以採取「年資倫理」做為獎勵分配依據，最大目的在於維繫組織

的穩定與和諧、避免成員快速流動，以及減少組織人員的甄選及培訓成本。Fisher

（2008）研究認為，在相對具有平等主義精神（egalitarianism）的組織環境中，年

資因素比較有可能作為獎勵分配的依據，而年資因素在組織中也是產生正面的功

能，並與績效表現呈現正向但強度不強的關連性。根據這樣的研究結果顯示，現況

將年資因素作為考績分配的參考標準，似乎合理，然而，因為年資和績效表現僅有

微弱的正向關係，因此如果過度強調年資亦將產生負面效果，長久下來資深倫理反

而可能演變成考績制度正義形象的重要干擾因素，包括造成組織僵化、人力流動不

易的情形，使組織無法有效因應外在環境的變化，並伴隨相對高額的人事成本而成

為公部門財政支出上的一大負擔。 

當資深倫理變成取代客觀公正的考核基準，短期內將使考核者和受考核者依賴

此種非正式的互動規則，然而長遠來說，將會形成抑制組織內部競爭的文化，對於

組織發展而言，將會產生組織老化、對外在環境回應不足等負面效果。何以造成組

織老化的影響？舉例而言，目前基層國小教師因為出生率的急遽下降產生師資超額

的問題，許多學校希望以績效優劣來討論誰應該先離開，儘管教育部也三令五申不

得歧視新人，但是如果以民主方式決定，絕大多數的學校還是可能運用「後進先

出」的資深倫理來處理這棘手的問題，造成我國基層教師年齡急遽老化的後果。何

以會有對外在環境回應不足的疑慮？事實上，以年資倫理作為資源分配的依據，其

背後的基本假定是外在環境沒有太大的變化，也就是組織依循既有的運作模式即可

生存，因此就會形成獎勵資深、維護既定的運作模式與組織生存的因果模式，然而

如果外在環境並非穩定不變，那麼獎勵資深、維護既定運作模式和組織生存之間，

就不是必然的關係（Nevis, DiBella, & Gould, 1995）。因此，如果外在環境並非穩
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定不變，獎勵資深對於組織生存不見得有正面功能，反而是相對不適當的作法。 

Hirschman（1970）認為當組織成員對組織運作有所不滿時，通常會有三個行

動選項：離開（exit）、發聲（voice）、忠誠（loyalty）。Farrell（1983）透過實證

檢視 Hirchman 的論點，除了前三者之外，又再加上了「冷漠」（neglect）選項，

意指組織成員從心理層面澈底地背離了組織目標，但仍選擇留在某一組織，其具體

行為包括缺席、蓄意阻撓或表現出不在乎的態度。應用到考績運作的問題探討時，

假使受考核者選擇「忠誠」或「冷漠」，等於接受此一非正式規則；縱使選擇「發

聲」或「離開」，也需要視非正式規則的運用是不是一個普遍的現象？如果答案是

肯定的，那麼採取此一行動所獲得的效益不大，被選擇的機會也會大大降低。這個

現象值得注意的是，考績制度是在公部門應用廣泛的管理工具，如果管理工具失靈

而個人已難以扭轉此一結構惰性（structure inertia），那麼考績制度運作失靈的矯正

者僅有主管機關了。 

三、考績制度的修正建議 

任何的變革都不能避免改革的侷限性，因此如果過度信任制度變革的正面效應

而疏於檢視其執行情形，往往難以偵測出「上有政策，下有對策」之情形。本研究

檢視了八十四年至九十七年之考績運作，發現考績制度的變革雖然改變了人人考績

甲等這種吃大鍋飯的問題，由於考績運作具有不完全契約的環境特質，使得考核者

有更強的動機尋找非正式的規則，作為替代需要耗費大量時間、精力的考核工作。

針對考績運作具有不完全契約的環境特質，陳敦源（2002）藉由討論績效制度的資

訊問題，提出績效制度設計應該考慮的面向：第一，在資訊不對稱的環境中「分

辨」機制的重要性；第二，在策略互動環境中的「誘因相容」（incentive compati-

bility）機制的需要，以使績效制度能夠「自我執行」（self-enforcing）；第三，在

價格系統不存在環境中「內化」（internalizing）代理成本機制。運用在考績制度的

修正上，本研究提出以下的看法： 

其一，考績資訊「分辨」機制的建立： 

本次考試院再次推動公務人員考績法的修法，一再強調之所以進行文官制度改

革及引入績效管理的概念，主要用意在於提昇政府的施政能力及永業文官的素質，
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以因應政府外在全球化、資訊化的劇烈變化及知識經濟時代的快速發展。因此年資

因素之所以成為打考績之重要指標，乃是因資深人員所具備的經驗、社會處事能力

及網絡關係確實可以協助組織降低風險成本，而不是年資因素本身。因此，對於受

考核者工作表現的評定基準，也就是測量指標的建構，就必須與績效管理的概念相

連結，現行指標「工作、學識和操行」，似乎與此概念相去甚遠。除了以個人為中

心的一般性衡量指標之外，與機關特性相關連的指標，也有因地制宜、個別制訂的

需要，具體來說，考量各機關施政優先次序及業務特性各異，未來修法宜將考評標

準的細目授權由各機關自行訂定，以使個人績效表現可以與機關績效目標相結合。

此外，關於調降甲等比例所引發「肥大官，瘦小吏」的質疑，除了明訂以同官等作

為考績評定相互比較的範圍之外，亦應針對簡薦委不同官等人員訂定適當的考績甲

等比例上限。 

其二，關於「誘因相容」機制的建立： 

有鑑於現行考績制度由於授權給單位主管考核權限，雖然在制度上尚須經過考

績委員會初核和機關長官的覆核，但是程序上的監督往往流於形式，使得單位主管

在執行考績評定時具有「權威獨佔」的優勢地位。然而，從考核者的角度而言，面

對此空白授權的權力，對部分主管而言，提供了權力運作和組織管理的空間，但對

部分主管而言，則是年度工作中的最沈重的負荷，不論如何，考核者最終必須概括

承受隨之而來的批評。因此，在誘因相容的制度設計上，除了授權主管考核權力，

也應對主管進行如何考核的相關訓練、提供多元考核資訊管道，以及降低主管獲取

客觀資訊的成本，以強化考核者公正考核的能力。此外，為了避免單次考核的誤判

風險過高，目前在考績評核實務上已經採取多次定期考核，並透過公開與部屬面談

檢討的機制，幫助部屬在工作職能上的發展，同時化解考績評定過程不公開、不公

平的疑慮，應是值得肯定的作為。 

其三，關於「代理成本」內部化的處理： 

上述研究發現，考核者與受考核者共同接受以資深倫理作為績效考核的替代標

準，那麼可能付出的就是整體公務體系績效不彰的代價，因此有必要思考在價格系

統不存在的公部門考績環境中，如何將考核者代理成本內部化的問題。換言之，考

核者在此誘因結構中，雖然是考績制度的代理人，然而基於個人利益極大化的考
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量，考核者也會有隱藏資訊和隱藏行動的動機，使得單位主管在執行考績評定時具

有「權威獨佔」的優勢地位，遂衍生「誰監督考核者」的問題，因此，代理成本內

部化最需要處理的，即是如何使考核者將其監督成本內部化的設計。本研究建議未

來制度設計上，有必要將主管的考核工作列為對該主管績效評比的指標之一，同時

在主管濫用考核權力之際，亦應有相對的課責機制。而在此機制下，受考核者不僅

是考績制度中被監控和評估的對象，也同時也扮演了考績制度能否公正運作的把關

角色，因此，周延對受考核者提出異議的制度保障，事實上等於強化了考績制度自

我矯正的功能。 

伍、結論 

銓敘部及行政院人事行政局以行政命令的方式，要求各機關自九十年起考列甲

等的比例不得超過 75%，改變了既有考績等次的分配情形，本研究發現，該項制度

變革的確對於考績制度具有一定程度的影響。關於如何健全考績制度之運作，根據

考試院所提出之公務人員考績法修正草案，可以發現落實「績效管理」已經成為普

遍之共識，但真正關鍵的則是如何執行（implement）的問題。 

本研究運用「循證途徑」基礎，檢視過去八十四年至九十七年之間年資因素與

考績結果的關係，發現公務人員新進與否、服務年資和官等、職等等年資相關因

素，是影響考績評定的重要變數。審視公部門考績制度運作的環境特質，由於公部

門績效環境特性、考核者有限理性的決策能力及受考核者存有代際正義的觀點，使

得考績制度運作具有不完全契約之特性，在此環境特質下，考核者可以運用非正式

規則（如講究論資排輩的資深倫理）作為客觀考績評定的替代標準，於是造成公部

門考績運作的困境。 

未來如何修正考績法規以扭轉不完全契約特質的誘因結構，本研究認為，在考

績制度設計上需要考量的因素包括：強化考績資訊的「分辨」機制、建立「誘因相

容」且能自我執行的機制，以及在價格系統不存在的環境中創設代理成本內部化機

制等。本研究不僅檢視過去政策執行所面臨的實證問題，也對考績制度背後的誘因

機制進行理論探討，進而提出結合理論與實務對話的政策建議，期能對於現行考績

制度的修正，帶來回應制度管理者需求的改革方向。 
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Abstract 

How to reform the Performance Appraisal System (PAS) in Taiwan’s 
civil service has been hotly debated in recent years. One of the reasons is 
that the current PAS is not based on objective indicators but rather on infor-
mal norms, such as the norm of seniority. In this paper, the authors will use 
evidence-based approach to answer the following two questions: Is seniority 
a critical factor for the PAS that has diminished other factors? What role 
should the norm of seniority play in the PAS? 

In this paper, the authors will use two principle research methods. One 
is to analyze a dataset from the Examination Yuan to answer the first ques-
tion of the influence of seniority on the practice of the PAS in Taiwan. Also, 
face-to-face interviews were utilized to answer the second question of what 
kind of a role of the norm of seniority should play in the PAS. 

Lastly, this paper will inform those who are concerned with the reform 
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of Taiwan’s PAS in three ways. First this paper presents an evidence-based 
argument on how the seniority norm is influencing the PAS. Second, the in-
formation provided by this paper will have various practical implications for 
the future reform of the PAS. Lastly, the result of this research can be as a 
base for further research on the function of informal rules in the PAS in par-
ticular, and on the effectiveness of the PAS in general. 

Keywords: Performance Appraisal System (PAS), norm of seniority, evi-
dence-based public administration, informal rules 
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